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RESUMEN  
 
El objetivo de esta comunicación es realizar un recorrido crítico por la literatura mayoritariamente 
anglosajona que en los últimos años se ha centrado en la idea de “construcción social del planeamiento”. Se 
pretende desarrollar un marco conceptual que vaya más allá del simple dualismo entre “instrumentos” y 
“contexto social” e identificar las variables analíticas claves para evaluar el contenido socio-político del 
planeamiento. El artículo se centra en tres enfoques complementarios –la aproximación institucionalista, la 
teoría comunicativa y el enfoque estratégico-relacional– que enfatizan las posibles consecuencias para la 
investigación empírica y la práctica del planeamiento. Más allá de los enfoques tecnocráticos y 
pretendidamente neutrales, argumentamos que los intentos para transformar o para introducir aspectos 
innovadores en los sistemas de planeamiento no provienen solo de los cuerpos técnicos, sino de actores 
con diferentes valores, organizados en grupos de poder que desafían, compiten, reforman o invalidan los 
marcos institucionales dominantes. 
 
Palabras clave: sistema de planeamiento, marco institucional, perspectiva sociológica, investigación 
empírica 
 
 
ABSTRACT 
 
This article conducts a critical review of the recent Anglo-Saxon-based literature focused on the idea of 
"social construction of planning". The aim is to develop a conceptual framework that goes beyond simplistic 
dualism between "instruments" and "social context" and to identify key analytical variables to assess the 
socio-political content of planning. The paper focuses on three complementary approaches –the 
institutionalist perspective, the communicative theory and the strategic-relational approach– that emphasize 
the possible consequences for empirical research and planning practice. Beyond progressivism and the 
supposedly neutral and technocratic approaches, we argue that attempts to transform or to introduce 
innovative aspects in the planning systems come not only from technical bodies but from actors with different 
values, organized into influential social groups that challenge, compete, reform or invalidate dominant 
institutional frameworks. 
 
Keywords: planning system, institutional framework, sociological perspective, empirical research 
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1 INTRODUCCIÓN 
 
El planeamiento no es una actividad inocente y neutral. Sostiene valores y expresa el poder que recae en la 
distribución formal de derechos y responsabilidades,1  en la presión política de los monopolios, en las 
prácticas discrecionales, etc. Pero el poder está arraigado aún mucho más profundamente que en los 
intereses de las confrontaciones formales. Es inherente a la práctica de las políticas públicas. Cuando los 
planificadores se resisten a la consulta abierta, los ciudadanos son forzados a la oposición.2 La mayoría de 
los técnicos argumentan que los ciudadanos no entienden las estrategias y que, por tanto, no tiene sentido 
consultarlos. Sin embargo, la práctica del planeamiento va más allá del contenido específico de algunos 
temas (producción de viviendas, congestión del tráfico, preservación de los recursos naturales, etc.). 
También importa cómo se discuten estos temas, cómo se definen los problemas y cómo se articulan las 
estrategias. Estas cuestiones se refieren al quehacer de las políticas públicas. En este sentido, los procesos 
de innovación como resultado de las prácticas son tan significativos como lo son los resultados sustantivos 
(los planes, las leyes, las regulaciones, etc.) tal como se evidencia en los sistemas de planeamiento 
(Healey, 1997). 
 
El término “sistema de planeamiento” se refiere al conjunto de reglas, competencias y prácticas para dirigir 
las dinámicas urbanas y territoriales (Servillo y Van Der Broek, 2012; Healey, op. cit.). Además de una 
dimensión técnica específica de dominio público, los sistemas de planeamiento también deben interpretarse 
a partir de su dimensión institucional (Janin Rivolin, 2012). La interacción entre la esfera pública y privada, el 
desarrollo económico, la complejidad social y la diversidad de intereses y valores son fundamentales para el 
análisis y comparación de los sistemas de planeamiento.  
 
La interrelación entre los aspectos sociales y su influencia en la (re)producción de los sistemas de 
planeamiento ha sido abordada al menos desde tres perspectivas teóricas. En primer lugar, cabe mencionar 
la clasificación de las tradiciones de planeamiento (CEC, 1997; Healey et al., 1997; Albrechts, 2004, 2006; 
Sandercock, 1998; Cullingworth & Nadin, 2005; Nadin & Stead, 2008; Font, 2011), la comparación entre los 
sistemas de planeamiento (CEC, op.cit.; García-Bellido, 2001; Farinós, 2006). La segunda perspectiva 
teórica evidencia cómo los sistemas de planeamiento son moldeados por el contexto social (Vigar et al., 
2000; Albrechts et al., 2001; Booth et al., 2007). En esta línea cabe mencionar el estudio de las dimensiones 
sociales que estructuran los sistemas de planeamiento como, por ejemplo, los discursos e ideologías (Hajer, 
2003; Guttenberg, 2009; Servillo, 2010), los marcos legales (Van Dijk & Beunen, 2009; Bassols, 2004), el 
poder político (Yiftachel et al., 2001; Flyvbjerg, 2004), la normativa y la gestión pública (Hill and Hupe, 2002; 
Peters & Van Nispen, 1998; Nel·lo, 2012; Moya, 2011; Esteban, 2003). La tercera perspectiva teórica se 
refiere a los estudios sobre el rol de las instituciones “dentro y para” el planeamiento, el papel de las 
instituciones formales (organizaciones, leyes y procedimientos) e informales (valores, convenciones y 
códigos de conducta), así como las acciones que estructuran los contextos sociales (Innes, 1995; Healey, 
op. cit., 1999, 2005; Fainstein, 2000; Gualini, 2001; Hajer, 2003; Gonzales & Healey, 2005; Moulaert, 2005, 
2013; Verma, 2007; Cuenya, 2012; Clichevsky, 2012; Ciccolella, 2012) y el rol del planeamiento como 
estimulo potencial –u obstáculo– para el desarrollo económico, para proteger la propiedad (privada y 
pública), y para mejorar los procesos de toma de decisión democráticos (De Mattos, 2006; Healey, 2007; 
Nel·lo, op. cit.). Sin embargo, a pesar de cubrir un amplio panorama sobre la evolución de los sistemas de 
planeamiento, estas categorías no son suficientes como para comprender en profundidad las cuestiones 
éticas, disciplinares, estratégicas y políticas asociadas a este desarrollo. 
 
Como se evidencia, por ejemplo, en la complejidad de los regímenes metropolitanos, la originalidad de los 
instrumentos, la peculiaridad de la configuración de los actores y la singularidad de las etapas evolutivas 
deben considerase con más detalle y mediante un nuevo marco analítico para contribuir a una comprensión 
más profunda de los instrumentos y las dinámicas territoriales. En este sentido, debemos considerar de 
entrada dos aspectos conceptuales (Silva et. al, 2014). En primer lugar, los sistemas de planeamiento 
tienen implicaciones socio-culturales y se conectan con otros campos estratégicos, que complejizan su 
definición. Algunos aspectos importantes que deberían ser tomados en consideración son: la interacción 
con las estrategias de desarrollo económico, la estrecha relación con los regímenes de estado de bienestar, 
la complejidad de la sociedad, los valores compartidos y las diferencias ideológicas, y la interacción entre 
                                                        
1  Definimos “poder” como aquellas relaciones de fuerzas desiguales que se reproducen mediante las prácticas sociales. Así, 
distinguimos un “Poder” que se manifiesta “desde arriba” por intermedio de las instituciones y tecnologías que circunscriben el territorio 
del Estado, controlan la población y dominan los recursos materiales y simbólicos mediante las políticas públicas. Y un “poder” que se 
produce “desde abajo”, generalmente asociado a los denominados “poderes fácticos”, que si bien no está institucional izado, es 
inquietante justamente porque no se percibe (Raffestin, 1991). 
2 Véase, por ejemplo, el demonizado movimiento NIMBY (un acrónimo para la frase “Not In My Back Yard"). 
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las esferas de lo público y lo privado. En segundo lugar, la aparente neutralidad de los sistemas de 
planeamiento esconde relaciones de poder y de hegemonía entre los actores promovidas por marcos socio-
institucionales específicos. 
 
Partiendo de los preceptos mencionados, en esta comunicación se pretende exponer un conjunto 
sistematizado de teorías que permita construir un marco teórico sobre las perspectivas sociológicas de los 
sistemas de planeamiento y sus instrumentos. Asimismo, esta investigación tiene dos objetivos específicos. 
Por un lado, se intenta contribuir a una teoría institucionalista del planeamiento con miras a trascender el 
simple dualismo entre “instrumentos” y “contexto social”. Y por otro, al ser esta una investigación 
exploratoria, se pretenden identificar las variables analíticas clave para mostrar cómo se evalúa el contenido 
socio-político del planeamiento. En este sentido, además de la contribución teórica, se explicará cómo estas 
variables repercuten en el entendimiento del planeamiento conformando nuevos paradigmas disciplinares. 
 
Más allá de los enfoques progresistas de corte positivista, pretendidamente neutrales y tecnocráticos, 
nuestra hipótesis es que los sistemas de planeamiento son construcciones sociales que están determinadas 
por diferentes tipos de intereses, conocimientos y racionalidades. Parece necesario pues reflexionar sobre 
las características de los sistemas de planeamiento considerando que su accionar técnico está incorporado 
en complejas configuraciones socio-políticas. A través de la revisión y sistematización bibliográfica, se parte 
de la necesidad de realizar un recorrido crítico por la reciente literatura –mayoritariamente anglosajona– que 
en los últimos años se ha centrado en la idea de “construcción social del planeamiento”. Con este fin, se 
explorará el concepto “sistema de planeamiento” desde tres enfoques sociológicos –la perspectiva 
institucionalista, la acción comunicativa y la aproximación estratégica-relacional– enfatizando las posibles 
consecuencias para la investigación empírica y la práctica del planeamiento.  
 
Esta comunicación se organiza en cinco partes. Luego de esta introducción, se presentan tres apartados 
conceptuales en los que sucesivamente se plantean las nociones más relevantes de los tres enfoques 
teóricos mencionados. Al final de cada apartado, se sintetizan los enfoques teóricos para identificar aquellas 
variables independientes útiles y significativas para el análisis comparativo de los sistemas de 
planeamiento. Se concluye con una reflexión sobre las posibles preguntas de investigación que ofrecen 
estas aproximaciones teóricas abiertas a futuros estudios sobre los sistemas de planeamiento. 
 
 
2 LA APROXIMACIÓN INSTITUCIONALISTA  
 
Desde una perspectiva sociológica, los cambios institucionales no están guiados por la racionalidad 
instrumental –que considera a las instituciones como medios para un fin determinado–, sino que están 
guiados por una racionalidad social basada en la interpretación y en los valores. Las instituciones son 
formas sociales hechas por el hombre, impuestas por el Poder, conformadas por la historia y la cultura, que 
dependen de la secuencia de decisiones tomadas por los actores en las diversas coyunturas críticas a lo 
largo de la historia [path dependence] y en un lugar específico (Moulaert & Mehmood, 2009). Lo que 
podemos entender como dimensión institucional se refiere a un conjunto de diferentes valores cognitivos, 
culturales, políticos, y normativos. La dimensión institucional está sujeta a los denominados procesos de 
institucionalización, que son ampliamente utilizados en la teoría social para referirse a la “incorporación” 
[embedeness] de algo (por ejemplo, un concepto, un rol social, un valor particular, un modo de 
comportamiento, etc.) en el marco de una organización, un sistema social, o de la sociedad en su conjunto 
(Buitelaar et al., 2007). Las instituciones siempre han sido los órganos principales del Estado. Sin embargo, 
el desarrollo institucional no sigue una lógica instrumental, sino una lógica de incorporación de lo social, 
donde las instituciones se planifican y son adoptadas principalmente por su capacidad para legitimar la 
apropiación de valores, conceptos, prácticas, etc. (Buitelaar et al., op. cit.) 
 
Los estudios sobre la evolución de la dimensión institucional se abordan desde escalas diferentes. En 
Europa, por ejemplo, se identifica con la influencia de la UE, la redefinición de los Estados nacionales, la 
consolidación de los gobiernos autónomos sub-nacionales, la aceptación de la creciente diversidad social, la 
paulatina privatización del dominio público, los nuevos enfoques de las políticas públicas y, finalmente, la 
internacionalización de la educación y de la práctica del planeamiento (Stead and Cotella, 2011; Lidström, 
2007; Knieling, 2009). En América Latina, la dimensión institucional se suele abordar particularmente desde 
el estudio de las políticas sociales, la exclusión y la equidad (Fleury, 1998), los procesos de modernización 
(Larraín, 1997), el desarrollo económico local (Alburquerque, 2001), y las reformas económicas (Torre, 
1997), entre otros aspectos relevantes. En particular, destacamos los estudios que abordan diferentes 
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aspectos de la dimensión institucional como, por ejemplo, las dificultades para la gobernabilidad y la gestión 
en relación a la complejidad interjuridiccional (Vapñarsky, 2004; Pírez, 2005, 2010; Abba, 2010). 
 
Pese a estas valiosas aportaciones, sin embargo, el estudio de la dimensión institucional aplicada a los 
sistemas de planeamiento cuenta con muy poco recorrido. En este sentido, cabe mencionar la perspectiva 
institucionalista, que permite percibir las políticas públicas como un núcleo técnico incorporado dentro de un 
"marco institucional"(Gonzalez & Healey, 2005; Healey, 2007; Booth, 2011). Los marcos institucionales son 
instituciones interrelacionadas, que incluyen y determinan la especificidad de las políticas públicas (Buitelaar 
et al., op. cit). En lugar de centrarse en las instituciones formales, este enfoque considera a las políticas 
públicas como prácticas institucionalizadas, como un conjunto de prácticas en sí sujetas a procesos de 
institucionalización (Gualini, 2001), guiadas no sólo por una racionalidad técnica, sino por una multiplicidad 
de racionalidades sociales. En particular, mediante la teoría institucionalista del planeamiento se pretende 
responder a dos interrogantes específicos: cómo operan los sistemas de planeamiento en un marco 
institucional cambiante y cómo los objetivos para la transformación espacial implican cambios institucionales 
formales e informales (Healey, 1999; Gualini, op. cit.; Hajer, 2003; Healey et al., 2003; Healey, 2005). Los 
instrumentos, las estrategias y los sistemas de planeamiento se consideran como parte de una dinámica 
que involucra a los actores y a las prácticas (Balducci, 2011), así como a las instituciones producidas, 
transformadas y mantenidas por esos actores. 
 
La aproximación institucionalista es relevante porque evidencia las relaciones sociales a través del análisis 
de los logros de las acciones colectivas, los discursos y las políticas públicas mediante las cuales se 
producen beneficios materiales y culturales, y se regulan las actividades (Servillo & Van Der Broeck, 2012). 
Sin embargo, a partir de este enfoque, no solo se presta atención a las organizaciones formales 
comprometidas legalmente con el control y la regulación, también se analizan los entramados de relaciones 
que conectan los ámbitos de negociación, consenso y gestión con las redes más amplias de la sociedad 
civil. El campo de las políticas públicas es por tanto la sumatoria de organizaciones formales y relaciones 
informales a través de las cuales se logra la acción colectiva con respecto a determinados temas en 
discusión (Healey, 1997). Así, todos los campos de las políticas públicas son una mezcla de iniciativas 
nuevas y de formas institucionales, leyes, procedimientos, y prácticas informales heredadas. El 
planeamiento como uno de esos campos evidencia explícitamente el conflicto por el cambio, por ejemplo, 
cuando se utiliza como plataforma para discutir problemas medioambientales (por ejemplo, la crisis 
energética, la contaminación del agua, la escasez de espacios verdes, etc.) y definir e impulsar un conjunto 
de acciones dirigidas a esa gestión (por ejemplo, el ahorro energético, el reciclado de los residuos, la 
protección del suelo con respecto a la urbanización, etc.).  
 
Además, el planeamiento involucra un sistema de leyes y procedimientos que definen las bases reguladoras 
para las prácticas específicas. Como se muestra en la Tabla 1, “sistema” y “prácticas” se distinguen como 
las infraestructuras duras y blandas del diseño institucional (Healey, op. cit.). Las infraestructuras duras se 
refieren al diseño y mantenimiento de los sistemas de planeamiento. Los sistemas de planeamiento varían 
en su origen, en su orden institucional, en los instrumentos, y en los campos disciplinares involucrados en 
su desarrollo (Cullingworth, 1994). Esto se refleja en dos elementos: el estilo administrativo y las formas de 
implementación.3 En relación a esta última cabe destacar el principio de la subsidiariedad administrativa en 
correlación a los diferentes niveles de planeamiento. La permanente tensión política determina 
generalmente que la normativa del planeamiento tienda a separar los códigos de regulación edilicia de la 
regulación del mercado del suelo, y el urbanismo de la ordenación territorial, como comúnmente se da en el 
planeamiento físico. 
 
Las infraestructuras blandas involucran al diseño y puesta en marcha de las prácticas del planeamiento. 
Éstas deben ser analizadas “dentro” del gobierno formal pero también interrelacionadas con las 
transacciones cotidianas de la vida social. Esta interrelación se da a través de las redes sociales que 
enmarcan los sistemas de significado y proveen capital intelectual, social y político capaz de movilizar –o 
entorpecer– las políticas públicas. La interrelación de las redes sociales con el planeamiento se produce a 
través de dos elementos: los recursos cognitivos (tendencias, temas prioritarios, información, relevamientos, 
                                                        
3 En la mayor parte de los países occidentales, los sistemas de planeamiento responden a códigos específicos, generalmente con 
carácter de ley, creados hace más de doscientos años en base a los códigos napoleónicos implementados para mejorar la 
administración pública. Una excepción es el caso inglés cuya aproximación discrecional para tomar decisiones se apoya en la 
capacidad de los políticos y sus consejeros profesionales (Healey, op. cit). Además, el planeamiento inglés se destaca por su carácter 
centralista y el funcionalismo sectorial. Otros, en cambio, donde los gobiernos municipales tienen más poder (ej. España, Italia y el sur 
de Europa en general), el planeamiento se integra con las políticas sociales, económicas y medioambientales en la escala local. Cabe 
señalar que con el auge del planeamiento estratégico, surge una nueva generación de planes que tiende a un alcance híbrido: directriz 
y comprehensivo (Elinbaum, 2014).  
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etc.) y los recursos culturales propios de cada “comunidad de planeamiento”, que dependen de una historia, 
un grupo social y una geografía particular. 4  Sin embargo, el planeamiento es sobre todo un proceso 
dinámico. La reflexión acerca de cuáles son los temas y qué hacer con ellos cambia en sí misma la 
situación en la medida que los actores aprenden qué intereses están en juego y cuáles son sus propios 
valores y posicionamientos (más adelante volveremos sobre esta cuestión).  
 
De este modo, el planeamiento tiene la capacidad potencial de incorporar y delimitar las actitudes y eventos 
que están en marcha (Rein & Schön, 1993) como una forma de aumentar la capacidad institucional. En 
síntesis, el contexto de la práctica puede expresarse a través de las siguientes tres variables (Healey, op. 
cit.): (1) las historias institucionales en lugares específicos, (2) las interpretaciones que son impulsadas por 
los diversos actores y agrupaciones, y (3) los procesos a través de los cuales se discuten y se priorizan los 
temas. A través del doble proceso de “incorporación” (de las prácticas sociales) y “delimitación” (de los 
campos de acción), la práctica del planeamiento refleja las relaciones de poder y al mismo tiempo 
direcciona el poder. 
 
 
 
 Diseño y análisis institucional 
Infraestructuras  Duras Blandas 
Objeto  - Sistemas de planeamiento - Prácticas “en el” planeamiento  
 
 - Elementos sustanciales - Elementos del quehacer 
 
 - Ensamblaje tecnológico-instrumental - Comunidad de planeamiento 
       
Variables 
independientes 
  Formas de implementación  Contexto de la práctica 
 - Gobernanza (centralismo/localismo) - Capital intelectual, social y político 
 - Código (discrecional/legalista) 
- Implementación (sectorial/integrada) 
- Redes sociales (recursos cognitivos y 
culturales) 
 - Alcance (directriz/comprehensivo/híbrido) - Historias institucionales (personas y 
lugares específicos) 
 
 - Regulación (morfológica/ económica/ 
integrada) 
- Interpretaciones (valores de los actores y 
grupos relevantes) 
 
  - Procesos (discusión y priorización de 
temas) 
 
  - Capacidad institucional (incorporación y 
delimitación de los procesos sociales) 
Tabla 1. Elementos del análisis y del diseño institucional. Fuente: el autor a partir de Healey (1997). 
 
 
3 LA TEORÍA COMUNICATIVA 
 
A partir de la perspectiva institucionalista del planeamiento, surge un nuevo paradigma para interpretar la 
disciplina que pretende achicar el histórico desentendimiento entre la teoría y la práctica. Healey y otros 
teóricos de su generación enfatizaron esta brecha considerando la práctica como la materia prima de sus 
investigaciones. En esto se diferencian de sus antecesores que desarrollaron principalmente una teoría 
distante de la realidad y acorde a un pensamiento sistemático. 
 
El pensamiento sistemático sobre el planeamiento –desarrollado principalmente en las décadas del sesenta 
y setenta del siglo pasado– se basa en argumentos persuasivos sobre cómo es o debe ser la disciplina. 
Estas investigaciones parten de la afirmación tácita de que el propósito de los planificadores es maximizar el 
bienestar y solucionar los problemas preexistentes. El planificador se considera idealmente como un 
hombre racional que opera al margen del complicado y desplaciente mundo de la política (Innes, 1996). 
Estos teóricos comparten la fe en la racionalidad instrumental, en la idea de que el conocimiento y la 
tecnología pueden mejorar el mundo, y que el planeamiento es una herramienta importante para el progreso 
social. En cuanto al enfoque científico, este grupo de intelectuales parte de una epistemología positivista y 
su trabajo se centra en el análisis de las normativas y las políticas públicas (Simon, 1945), la teoría 
                                                        
4 Para Healey (1997), la “comunidad de planeamiento” se refiere a la red de relaciones dentro de un marco institucional. Es también el 
nexo entre aquellos que determinan las regulaciones y aquellos que las implementan en un plan a través del desarrollo de proyectos y 
estrategias en múltiples escalas. 
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económica neoclásica (Friedman, 1974), la teoría de sistemas y el análisis de sistemas (Churchman, 1968), 
y el incrementalismo (Hirshman, 1967), entre otros temas recurrentes.  
 
En contraste, teóricos como Giddens (1984) o Habermas (1984) introducen un nuevo enfoque con respecto 
a los sistemas institucionalizados. A través de la teoría de la “acción comunicativa" analizan lo que hacen 
los planificadores, en lugar de cómo es o debería ser la práctica del planeamiento. Estos teóricos no se 
refieren a un planificador abstracto sino a profesionales específicos que prestan atención a la parte 
compleja del planeamiento, es decir, aquella que no encaja en un marco sistemático. Construyen sus 
principales argumentos a partir de la convicción de que el planeamiento es sobre todo una actividad 
interactiva y comunicativa. Los teóricos de la “acción comunicativa” ven a los planificadores como actores 
influyentes más que como observadores o expertos neutros. Se apoyan más en indagaciones cualitativas e 
interpretativas que en los análisis lógicos y deductivos, y buscan entender lo singular y contextual, más que 
las preposiciones generales. En las investigaciones de este grupo de intelectuales se suele abordar, por 
ejemplo, el estudio de los planificadores “en” su trabajo (Forester, 1989), la reflexión desde la práctica 
(Schön, 1983), la negociación y la construcción de consenso (Susskind, 1987), los discursos y la retórica 
(Throgmorton, 1991), la ética (Howe, 1990), la representación (Liggett, 1991), el diseño de los procesos 
(Crosby, 1992, 1993), las relaciones intergubernamentales (Christensen, 1985), y la construcción social del 
conocimiento (Innes 1990; Neufville, 1987; Flyvbjerg, 2013), entre otros enfoques.5 
 
Frente a la preponderancia del saber especializado, Judith Innes (1995) señala que el conocimiento está 
vinculado directamente a la acción sin intermediación de la instancia de decisión. En este sentido, no habría 
distinción entre aprender, decidir y actuar. Desde esta perspectiva, el proceso lineal e incremental, mediante 
el cual los políticos fijan los objetivos y hacen las preguntas para que los expertos las respondan, 
simplemente no se aplica en la práctica. Innes (1998) también revela que, dependiendo de los intereses, la 
misma información se puede utilizar de diferentes maneras pudiendo cambiar los términos del discurso 
público. 
 
Esta nueva perspectiva aporta dos claves para interpretar la práctica del planeamiento. Por un lado, es un 
valioso enfoque para la definición de los roles de los distintos actores involucrados en el proceso de 
planeamiento. Y por otro, aporta un método para proporcionar información sobre los resultados de la 
planificación. Para Innes (op. cit.), la información que produce la comunidad es tan influyente en el proceso 
de toma de decisiones, como la información que utilizan los expertos a través de la investigación científica y 
sistemática. Sin embargo, el papel de los actores en el proceso de planificación, incluido el de los 
planificadores, es aún objeto de debate. Por ejemplo, para Howe (1990), una parte de los planificadores se 
considera a sí mismos como técnicos en el proceso de planificación y la otra parte se clasifica como actores 
políticos, pero la mayoría no se considera ni una cosa ni otra. Además, en términos teóricos, aún se debate 
activamente sobre los diversos métodos para informar a los actores involucrados en los procesos de 
planificación.  
 
Estos debates tienen implicaciones directas con respecto al rol de los planificadores y la práctica del 
planeamiento. Como señala Innes (op. cit.), lo que más hacen los planificadores es hablar e interactuar. Es 
a través de la práctica comunicativa que influyen en la acción pública. En general esta interacción se 
desarrolla dentro de los límites racionales de los códigos y los instrumentos. Se considera tácitamente que 
el trabajo de los planificadores se basa en desarrollar e informar diagnósticos y propuestas objetivas, 
imparciales y útiles para que el gobierno y la sociedad civil puedan tomar decisiones. Lejos de desestimar la 
información objetiva y cuantitativa, desde la perspectiva comunicativa se considera, sin embargo, que la 
información debe incorporarse gradualmente para mejorar la comprensión por parte de los actores. De este 
modo, la perspectiva comunicativa se distingue de la racionalidad instrumental por dos argumentos (Innes, 
op. cit). En primer lugar, en el planeamiento comunicativo la información es influyente cuando está 
incorporada en las interpretaciones, en las prácticas y en las instituciones, más que cuando se utiliza como 
evidencia objetiva. En segundo lugar, el proceso por el cual la información es producida y aceptada es 
crucial y debe incluir un debate sustancial entre los actores claves y una instancia para desarrollar 
significados compartidos.  
 
                                                        
5 Algunos de los mentores intelectuales, que han influenciado a la nueva generación de teóricos de la acción comunicativa, son John 
Friedmann, Melvin Webber y Donald Schön. Entre otras fuentes teóricas,  introdujeron en el pensamiento del planeamiento la teoría del 
aprendizaje social y el trabajo de los teóricos críticos de la Escuela de Frankfurt, junto con los cuestionamientos a los preceptos del 
pensamiento científico y los miedos a la racionalidad instrumental como herramienta de control. 
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Además, el hecho de que los planificadores y otros técnicos sean expertos en el análisis cuantitativo para la 
toma de decisiones hace intrínseca la legitimidad de su rol.6 Sin embargo, la reflexión desde la práctica 
suele contradecir los modelos analíticos de los expertos (Shön, 1983). Es más, la prevalencia de esos 
modelos oscurece la dinámica real de la información (Innes, op. cit). Primero, esto se debe a que los 
profesionales muchas veces ignoran las implicancias de sus propios descubrimientos en la definición de 
políticas públicas. Segundo, el purismo de los protocolos tampoco supone una fiel descripción de la 
realidad. Tercero, la tajante división del trabajo entre los profesionales y los funcionarios públicos tampoco 
colabora con la descripción de las dinámicas de la práctica. Por último, como ya mencionamos, la noción de 
“conocimiento objetivo” o de “valor neutral”, desde el estado actual de los estudios urbanos, se considera 
inaceptable (Altshuler, 1965; Forester, 1989; Innes, 1999).   
 
Hasta aquí vimos cómo repercute la acción comunicativa en la conceptualización de la práctica del 
planeamiento. Si bien el conocimiento científico tiene su propio lugar, ya no es el enfoque privilegiado. Los 
actores rechazarán la información científica a menos que se relacione con la reflexión desde la práctica o 
con situaciones particulares. Veamos ahora cuáles son los tipos de información que marcan una diferencia 
cuando se enfocan desde la acción comunicativa (Innes op. cit). El primer tipo se refiere a la información 
que alcanza los estándares científicos pero que también es socialmente significativa, apropiada al contexto 
y útil en la práctica. El segundo tipo de información se basa en la experiencia empírica de los participantes. 
En este caso, lo que interesa saber es cómo se enfrentan o resuelven los problemas únicos y singulares 
(cfr. Schön, 1983). El tercer tipo de información tiene que ver con las historias que cuentan los participantes. 
Las descripciones o narrativas personales [storytelling] pueden revelar algunos cambios o indicadores que 
la ciencia aún no incorporó, demandando estudios actualizados. Las historias ayudan a las personas a 
compartir experiencias propias y a cotejar la experiencia y perspectiva de los demás (Mandelbaum, 1991; 
cfr. Lynch, 1960). Las imágenes y representaciones utilizadas en las discusiones son otro tipo de 
información relevante. En la medida que influyen en la definición de los problemas, marcan la dirección de 
las acciones (cfr. Neuman, 1998; Dühr, 2007). Finalmente, la intuición también puede ser información 
significativa. La sensación personal de los participantes en una situación particular o con respecto a los 
otros participantes también es una forma esencial de información. De este modo, en la teoría comunicativa, 
la información y el conocimiento se interrelacionan como elementos intrínsecos de la práctica.  
 
Además, como complemento de los seis tipos de información mencionados, cabe referirse a los tipos de 
intereses planteados por Habermas (op. cit.). El más convencional es el interés pragmático y estratégico, es 
decir, aquel que con propósitos instrumentales y técnicos se anticipa a los resultados particulares. El 
segundo tipo de interés se refiere al conocimiento con fines interpretativos, como las experiencias, las 
historias y las metáforas, que ayudan a los participantes a tener un sentido colectivo sobre un conjunto de 
hechos y argumentos complejos e inciertos. Por último, Habermas se refiere a los intereses críticos o 
emancipatorios. Este conocimiento puede ayudar a desmontar certezas, reglas y expectativas que nos 
separan de la realidad más profunda, y vedan la innovación. Un claro ejemplo son los mapas 
pscicogeográficos de Devord o la metodología del way-finding de Lynch (1961) en contraposición a la 
estructura urbana oficializada en la documentación de los planes (McDonough, 2009). En definitiva, parece 
fundamental comprender cómo funciona la información en la práctica del planeamiento tanto para fines 
normativos –definir prácticas que sean éticas y efectivas– como para propósitos analíticos –entender y 
explicar porqué se hacen los planes y las normativas.7 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                        
6 En esta comunicación omitimos cuestionar la supuesta sensibilidad de los urbanistas –generalmente arquitectos involucrados en el 
planeamiento (tal como suele ocurrir en el sur de Europa y en Latino América) – en cuanto a la forma urbana y a los ejercicios 
meramente compositivos disociados de cualquier otra dimensión urbana que los legitime.  
7 Este debate tiene implicaciones críticas con respecto a la enseñanza del urbanismo. Al respecto, véase Benages, M., & Elinbaum, P. 
(2015). De la mirada a la pregunta: la relevancia de las entrevistas en el aprendizaje del urbanismo. En J. Fombona & C. David (Eds.), 
Nuevas formulaciones de los contenidos docentes. Madrid: McGraw Hill. 
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Tabla 2. Tipología de información e intereses en juego en la práctica del planeamiento. Fuente: el autor. 
 
 
4 LA APROXIMACIÓN ESTRATÉGICA RELACIONAL 
 
En línea con las ideas sobre la construcción social de la realidad (Berger & Luckmann, 1967), la 
aproximación estratégica relacional (Jessop, 2001, 2008; Jessop y Suma, 2006) es un paso complementario 
a la teoría institucionalista y a la acción comunicativa, para conformar una perspectiva sociológica de los 
sistemas de planeamiento. La aportación del enfoque estratégico-relacional es que permite expresar y 
examinar las prácticas y las instituciones de manera cíclica, es decir, las instituciones en función de las 
prácticas y viceversa. Por un lado, permite evidenciar cómo algunas instituciones privilegian a ciertos 
actores, acciones o estrategias por sobre otras, en un determinado momento. Por otro lado, muestra las 
formas en que los actores consideran estos “privilegios” a la hora de elegir el curso para sus acciones. Al 
primer tipo de relaciones, Jessop las denomina “estructuración selectiva de actores y estrategias” y, a las 
últimas, “conjeturas estratégicas orientadas estructuralmente” (véase el Esquema 1). Con el tiempo, 
mediante el ciclo de estas relaciones, los actores reproducen o reorganizan las instituciones considerando 
las limitaciones estructurales o los espacios de oportunidad que éste les plantea. Así, la aproximación 
estratégica-relacional expresa las diferencias esenciales en la interpretación de las relaciones entre 
“estructura” y “capacidad de acción”, el funcionamiento diferencial entre ambos, y el consecuente 
reequilibrio de poder (Moulaert & Mehmood, 2009). 
 
Tipología de información significativa para la práctica del planeamiento 
Tipo de información   Variables dependientes (qué se analiza) 
Indagaciones objetivas y 
contextualizadas 
 
- Indicadores y estándares científicos adecuados a los lugares 
específicos. 
Experiencias empíricas 
 
- Respuestas a problemas únicos y singulares.  
Narrativas  
 
- Descripciones e historias personales [storytelling].  
Imágenes 
 
- Representaciones utilizadas en las discusiones. 
Intuiciones 
 
- Sensaciones de los actores ante otros participantes en situaciones 
particulares. 
      
Tipología de intereses en juego en la práctica del planeamiento 
Tipo de interés   Variables dependientes ( qué se analiza) 
Interés pragmático y 
estratégico 
 
- Propósitos instrumentales y técnicos para anticiparse a resultados 
particulares. 
Interés cognitivo e 
interpretativo 
 
- Experiencia, historias y metáforas para definir un sentido colectivo sobre 
hechos y argumentos complejos e inciertos 
Interés crítico o emancipatorio 
 
- Mecanismos para desmontar certezas, reglas y expectativas que nos 
separan de la realidad. 
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La aproximación estratégica-relacional tiene importantes implicancias para entender cómo funcionan los 
sistemas de planeamiento. Desde esta perspectiva, ya no son meros productos de la acción humana o 
resultados obvios de factores macro-estructurales, sino que están totalmente sujetos a los procesos de 
institucionalización que mencionamos antes. Los sistemas de planeamientos pueden ser entendidos como 
dispositivos técnicos incorporados en un marco institucional producido por diferentes grupos de actores.8 
Actores individuales o colectivos que se convierten en uno de los motores de las dinámicas que sustentan al 
sistema de planeamiento y su operatividad. Estos “grupos sociales relevantes” se comportan de forma 
estratégica –o inconsciente– como una “coalición de apoyo temporal” a un determinado marco institucional. 
Los denominados “presupuestos participativos” para obras públicas en los barrios son un buen ejemplo. A 
pesar de que los vecinos no suelen ser participantes activos y, generalmente, no desarrollan las propuestas, 
están estructuralmente (e implícitamente) incluidos en la reproducción del marco institucional del 
planeamiento que legitima la inversión del presupuesto. 
 
La aproximación estratégica relacional permite entender a los sistemas de planeamiento como una práctica 
institucionalizada cuyas diferentes formas son el resultado del esfuerzo de muchos actores individuales y 
colectivos (Verma, 2007). Actores que, al menos temporalmente (por ejemplo, durante el gobierno de un 
determinado partido político), son estratégicamente incluidos o excluidos a través de los sistemas de 
planeamiento y su respectivo marco institucional. Así, algunos intentos por transformar e incluso abolir 
aspectos de un sistema de planeamiento provienen de actores excluidos, o bien de actores con diferentes 
valores, organizados ellos mismos en grupos sociales opositores y competitivos, que desafían el marco 
institucional dominante y que a veces pueden desencadenar cambios en el sistema de planeamiento. 
 
En este punto cabe preguntarse cuáles son las variables analíticas que evidencian la esencia del marco 
institucional de los sistemas de planeamiento. En base a varios de los estudios relevantes (Healey, 1995; 
Healey et al., 2003; Hajer, 2003; Mazza, 2002; Van den Broeck, 2011, 2012), podemos distinguir al menos 
cuatro dimensiones: una tecnológica, una cognitiva, una socio-política y una discursiva (ver Tabla 3). La 
dimensión técnica se basa en los criterios de funcionamiento y operatividad de los sistemas de 
planeamiento. Como vimos en el apartado anterior, a través del pensamiento sistemático forjado en el siglo 
pasado, la dimensión técnica siempre ha sido el núcleo de los debates sobre el planeamiento, sobre todo en 
la capacidad para relacionar los procesos gubernamentales y las acciones que guían las transformaciones 
físicas (Janin Rivolin, 2008). La segunda variable se refiere a la dimensión cognitiva, que está constituida 
por el conocimiento explícito e implícito, las teorías y métodos, los modelos educativos, y el rol de los 
técnicos. Al poseer un cuerpo pluridisciplinar, 9  las escuelas de planeamiento, arquitectura, abogacía, 
geografía o administración pública, así como las organizaciones profesionales y los grupos económicos, 
reproducen diferentes sistemas de planeamiento expresados por una determinada dimensión cognitiva.  
 
La tercera dimensión permite analizar los aspectos socio-políticos que se refieren al modelo de sociedad y a 
los elementos estandarizados de cada Estado-nación (Nadin & Stead, 2008). En esta dimensión también se 
contempla la configuración del sistema de gobierno y de los procedimientos de gobernanza, incluyendo los 
reglamentos, las coyunturas conformadas para tomar decisiones y los mecanismos que estructuran lo 
público, lo civil y lo privado. La cuarta dimensión, el ámbito de lo discursivo, se refiere a la manera en que se 
representan los significados y los valores, y a la forma selectiva en que se estructura la sociedad y el 
territorio para sostener y promover un determinado orden social y espacial en el tiempo. Se trata de una 
dimensión argumentativa en la cual se ejercita el poder social y la hegemonía para definir imaginarios e 
inducir intereses, prioridades, objetivos comunes, y dirigir el proceso de conformación del conocimiento 
(Servillo, 2010). Los debates sobre el cambio climático, los criterios para el desarrollo sostenible, o la 
integración territorial, son solo algunos ejemplos de los elementos que constituyen el aparato discursivo del 
marco institucional del planeamiento. 
 
Para clarificar lo anterior, en el Esquema 1 se representan los procesos de planeamiento a través de la 
interacción entre una coalición de apoyo temporal y su correspondiente marco institucional. Este esquema 
permite interpretar los sistemas de planeamiento como una plataforma donde los grupos de actores 
interactúan dentro de una configuración institucional específica. Dentro del marco institucional se articulan 
los instrumentos de planeamiento (ej. un tipo de regulación del uso del suelo, un código de edificación, 
programas estratégicos, etc.), los conocimientos compartidos (ej. la tradición del urbanismo, las narrativas 
locales, los paradigmas disciplinares, etc.), la dimensión socio-política dominante (ej. el centralismo, el 
                                                        
8 Un razonamiento similar puede encontrarse en las reflexiones sobre la tecnología y los marcos tecnológicos (Bijker, 1995), en los 
dispositivos de Foucault (Hillier, 2010), en las herramientas de regulación de las políticas públicas (Lascoumes & Le Gale, 2007) y en 
los diferentes niveles y objetivos del planeamiento físico (Mazza, 2002). 
9 Ver Glazer (1974) sobre el planeamiento como “disciplina de segundo rango”. 
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regionalismo, el giro neoliberal, etc.), y los entramados de discursos (ej. el policentrismo, la 
descentralización, el desarrollo inclusivo, el desarrollo sostenible, etc.).10 A partir de la dinámica entre el 
marco institucional y los actores, los procesos de planeamiento y gobernanza se pueden interpretar como 
una forma de innovación compleja, superadora de la invención puramente tecnológica o la innovación 
social. 
 
 
Propiedades del marco institucional del planeamiento 
Dimensiones del marco institucional 
 
Componentes 
Dimensión técnica  
  
- Instrumentos de planeamiento,  
- Contenido y el alcance de los planes 
- Códigos reguladores 
- Normativas vinculantes o indicativas 
- Protocolos y procedimientos formales 
- Competencias formales del gobierno 
Dimensión cognitiva  
 
- Conocimiento explícito e implícito 
- Percepción de las cuestiones espaciales,  
- Estructuras de monitoreo 
- Programas de las escuelas de planeamiento  
- Enfoques sobre el planeamiento  
Dimensión socio-política 
  
- Modelo de sociedad 
- Estándar del bienestar 
- Percepción del rol del Estado y del dominio público 
- Configuración política 
- Distribución de los recursos financieros  
- Balance político del poder 
- Estructuras de gobernanza 
Dimensión discursiva 
 
- Valores 
- Objetivos y principios 
- Palabras clave 
- Retóricas  
- Temas prioritarios 
 
Tabla 3. Dimensiones del marco institucional y sus respectivos componentes. Fuente: el autor. 
 
                                                        
10  Las cuatro dimensiones mencionadas son solo un punto de partida para analizar el marco institucional de los sistemas de 
planeamiento. En este sentido, vale la pena citar otros aspectos relevantes a tener en cuenta como la dialéctica de la sociología del 
conocimiento (Berger & Luckmann, Latour, Calon…) el rol del conocimiento en el planeamiento y la acción (Friedman, Healey, etc.) o la 
cultura política económica (Hajer, Sum, Jessop). 
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Esquema 1. Procesos de planeamiento a través de la interacción entre una coalición de apoyo temporal y su correspondiente marco 
institucional. Fuente: el autor a partir de Servillo & Van Der Broek, 2012. 
 
 
5 CONCLUSIÓN 
 
A través de la revisión y sistematización bibliográfica, en este artículo se propone un marco teórico sobre las 
perspectivas sociológicas de los sistemas de planeamiento capaz de superar el dualismo entre 
“instrumentos” y “contexto social”. Además este marco teórico provee las variables analíticas claves para 
mostrar cómo se evalúa el contenido socio-político de los sistemas de planeamiento y cómo éste repercute 
en el entendimiento de la disciplina conformando nuevos paradigmas para la teoría y la práctica.  
 
Desde un enfoque sociológico, el concepto “sistema de planeamiento” evidencia cómo los intentos para 
introducir aspectos innovadores provienen de actores con diferentes valores, organizados en grupos de 
poder que desafían, compiten, reforman o invalidan los elementos de los marcos institucionales dominantes. 
Más allá de los enfoques pretendidamente neutrales y tecnocráticos, concluimos que los sistemas de 
planeamiento son construcciones sociales que están determinadas por diferentes tipos de intereses, 
conocimientos y racionalidades. En este sentido, los instrumentos de planeamiento pueden ser vehículos 
tanto para la emancipación e innovación socio-ambiental como para que las oligarquías estatales y 
económicas impulsen las transformaciones territoriales.  
 
Si bien esta conclusión puede aplicarse a prácticamente todas las políticas públicas, la particularidad de los 
sistemas de planeamiento se evidencia en la sofisticación de los instrumentos, la peculiaridad de la 
configuración de los actores y la histórica tecnocracia disociada muchas veces de la sociedad civil y del 
mercado. Algunas críticas que suscita esta separación son la promoción de normativas con principios 
neoliberales y desreguladores, la burocracia inherente que impide abordar a tiempo las dinámicas 
territoriales, la ineficiencia económica, los altos costos sociales, y la falta de reconocimiento institucional que 
necesitan las diversas iniciativas locales. Por lo tanto, la relación entre técnicas y procesos debe 
considerase con más detalle para contribuir a una comprensión más profunda de los sistemas de 
planeamiento. Con este fin, exploramos este concepto desde tres aproximaciones sociológicas –la 
institucionalista, la teoría comunicativa y el enfoque estratégico-relacional– enfatizando las posibles 
consecuencias para la investigación empírica y la práctica del planeamiento. 
 
La perspectiva institucionalista pone en evidencia cómo las políticas públicas y, en particular el 
planeamiento, se desarrollan dentro de un marco institucional. Los marcos institucionales son instituciones 
Estructuración 
selectiva de actores 
y estrategias 
Conjeturas estratégicas 
orientadas estructuralmente / 
definición de significados 
Procesos de 
planeamiento y 
gobernanza 
Marco institucional 
Elementos técnicos 
Elementos cognitivos 
Elementos socio-políticos 
Elementos discursivos 
Actores 
individuales y 
colectivos como 
grupo social 
relevante 
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interrelacionadas, concebidas para incorporar valores, conceptos y prácticas. El proceso de 
institucionalización no está guiado por la racionalidad instrumental como medios para un fin determinado, 
sino por una multiplicidad de racionalidades sociales. La perspectiva institucionalista distingue entre 
infraestructuras duras y blandas como los dos niveles del diseño y análisis institucional. El primero se refiere 
al ensamblaje tecnológico-instrumental que caracteriza a los sistemas de planeamiento, es decir, a 
elementos sustanciales como los códigos, los contenidos y las formas de gobernanza e implementación. El 
segundo nivel se refiere a las prácticas del planeamiento, es decir, a los elementos del quehacer que 
involucra a una determinada comunidad de planeamiento. Los elementos de la práctica son el capital 
institucional, las redes sociales, las historias institucionales, las interpretaciones, los procesos y la 
capacidad institucional para incorporarlos y delimitarlos. En definitiva, ya no interesan solo las 
organizaciones formales de regulación, sino también el entramado de las redes más amplias de la sociedad 
civil a través de las cuales se logra la acción colectiva con respecto a determinados debates. 
 
En clara sintonía con la perspectiva institucionalista, la teoría comunicativa se basa en analizar lo que hacen 
los especialistas, en lugar de cómo la práctica es o debería ser. La acción comunicativa pretende achicar la 
histórica brecha entre la teoría y la práctica que suscitó el auge del pensamiento sistemático durante la 
segunda mitad del siglo pasado. Los teóricos del pensamiento sistemático consideran tácitamente que el 
planeamiento es una actividad que debe maximizar el bienestar y solucionar los problemas tecnológicos, e 
idealizan a los planificadores como hombres racionales y neutrales que operan al margen del engorroso 
mundo de la política. En cambio, los teóricos de la acción comunicativa consideran a planificadores 
específicos que prestan atención a la parte compleja del planeamiento. De este modo, construyen sus 
principales argumentos sobre el estudio de la práctica y la convicción de que el planeamiento es sobre todo 
una actividad interactiva y comunicativa. A diferencia de la racionalidad técnica, la acción comunicativa se 
apoya en la investigación cualitativa para entender la singularidad de los diferentes contextos y situaciones. 
De este modo, la información que produce la comunidad es tan influyente en el proceso de toma de 
decisiones, como la información que utilizan los expertos a través de la investigación científica y sistemática. 
Si se incorpora gradualmente, esta información puede mejorar la comprensión de los actores, incluidos los 
planificadores, y crear significados colectivos. En particular, los tipos de información que marcan una 
diferencia cuando se enfocan desde la acción comunicativa son los datos objetivos y contextualizados, la 
experiencia empírica, las narrativas, las imágenes y las intuiciones. En definitiva, a través de la teoría 
comunicativa, la información y el conocimiento se interrelacionan como elementos intrínsecos de la práctica. 
Es más, estos elementos son parte del resultado de las políticas públicas, en la medida que modifican las 
acciones y reacciones de los actores involucrados (Innes, 1998). La observación de estos procesos 
evidencia que el rol de la información en el planeamiento comunicativo es más significativo que aquel 
atribuido al modelo de la racionalidad instrumental, aunque es mucho más difícil de identificar y describir.  
 
La aproximación estratégica relacional es el tercer enfoque relevante en la conformación de una perspectiva 
sociológica de los sistemas de planeamiento. Este enfoque es el que permite expresar y examinar las 
prácticas y las instituciones de manera cíclica, unas en función de las otras, expresando la relación entre 
“estructura” y “capacidad de acción”, y el constante reequilibrio de poder. Si bien el análisis de los sistemas 
de planeamiento generalmente se realiza a través de una perspectiva positivista (que sostiene que las 
políticas públicas pueden perfeccionarse hasta el infinito), la aproximación estratégica relacional muestra 
cómo los sistemas de planeamiento están totalmente sujetos a los procesos de institucionalización que 
explicamos antes. Este enfoque permite evidenciar la relación dinámica, estratégica, mutua e implícita entre 
los actores y el marco institucional. A través del marco institucional de los sistemas de planeamiento se 
produce una “estructuración selectiva” mediante la cual los sistemas de planeamiento privilegian algunas 
prácticas y actores por sobre otros. Al mismo tiempo, los actores aprovechan estos privilegios mediante 
“conjeturas estratégicas” a la hora de elegir un determinado curso para sus acciones. A partir de esta 
dinámica, los actores estratégicamente incluidos en los marcos institucionales se convierten en las 
“coaliciones de apoyo temporal” que sustentan la operatividad de los sistemas de planeamiento. En cambio, 
los actores excluidos se organizan en grupos opositores que desafían el marco institucional dominante y 
que, eventualmente, pueden desencadenar cambios en el sistema de planeamiento. Dentro del marco 
institucional podemos distinguir al menos cuatro dimensiones: una tecnológica, una cognitiva, una socio-
política y una discursiva. La evaluación de estas dimensiones permite reflexionar sobre la dinámica del 
orden social para interpretar el orden físico, al revés del método morfológico del urbanismo (cfr. Rossi, 1964; 
De Solà-Morales, 1997). Ya no solo interesa saber “qué” está cambiando, sino “quién” pretende cambiar el 
orden territorial (socio-ambiental) y “cómo”.  
 
La dialéctica reflexiva-discursiva de las configuraciones socio-políticas y de los marcos institucionales 
implica que los sistemas de planeamiento no necesariamente coinciden con instituciones formales. Los 
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sistemas de planeamiento son conjuntos de instituciones más o menos consistentes, impulsadas por las 
coaliciones de apoyo temporal que incluyen una diversidad de actores individuales y colectivos. Así, 
podemos identificarlos con la forma en que los gobiernos organizan sus políticas espaciales o las tipifican 
según el estilo de planeamiento (estratégico, regulador, comunicativo, proyectual, etc.), que necesariamente 
tiene que considerarse con el ensamblaje específico de los actores públicos, civiles y privados. Como 
señala Muller (1993), el análisis de las políticas públicas provoca una ruptura en los estudios sobre el 
Estado y permite entender la difícil cuestión de la relación entre los actores y las instituciones, 
especialmente cuando se trata de explicar cómo se "hace" el orden en una sociedad compleja, pero sobre 
todo quiénes “hacen” este orden. El proceso dialéctico entre actores e instituciones es el que produce la 
innovación de los sistemas de planeamiento. 
 
Sin pretender agotar el problema de partida –la falacia que suponen las técnicas y los procedimientos como 
elementos objetivos y neutrales–, las futuras investigaciones cuentan con tres aproximaciones teóricas y un 
conjunto de variables sistematizadas para evaluar los sistemas de planeamiento como un proceso social 
construido a partir de actores, prácticas y lugares particulares. En este sentido, se abre un campo de 
investigación empírica prácticamente inexplorado. Queda pendiente, sin embargo, explorar nuevas 
perspectivas teóricas sobre la construcción social de los sistemas de planeamiento y ajustar las variables y 
las técnicas de análisis a medida que se realicen los estudios de caso. 
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